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P r o f .  m r. C . A . J . M .  K o r t m a n n  
G rondw etsinterpretatie
1. Inleiding
In Nederland wordt weinig aandacht besteed aan het vraagstuk van grondwetsinterpretatie. 
De handboeken staatsrecht zwijgen er merendeels over, in de politiek komt het thema zel­
den aan de orde. Een van de weinige recente uitzonderingen vormt het debat in de beide Ka­
mers der Staten-Generaal over de eerste lezingsvoorstellen tot grondwetsherziening inzake 
de dienstplicht en opkomstplicht alsook de mogelijkheid van tijdelijke vervanging van 
zwangere kamerleden.1
Een aantal kamerleden was van oordeel dat grondwetsherziening niet vereist was om bij 
wet de opkomstplicht (en zelfs de dienstplicht) te doen vervallen en meende dat ook een 
vervangingsregeling te realiseren zou zijn zonder grondwetsherziening.2
De debatten over deze kwestie leverden weinig op uit het oogpunt van een consistente 
grondwetsinterpretatie. De minister van Binnenlandse Zaken meende weliswaar dat bij in­
terpretatie van de Grondwet de uiterste zorgvuldigheid is geboden, dat bij gerede twijfel 
precisie is vereist en sluipwegen in elk geval uit den boze zijn, maar dat alles zegt niet veel 
over de vraag wanneer en waarom er van gerede twijfel sprake is of kan zijn. Het Eerste Ka­
merlid Van den Berg merkte dan ook wat badinerend op: ‘Ik zou niet graag beweren dat die 
doctrine van de gerede twijfel onelegant is, noch dat ze van gebrek aan respect voor ons con­
stitutionele bestel getuigt. Tegelijkertijd echter heb ik er mijn gerede twijfel over.’3
Van den Berg ging vervolgens wat verder in op de problematiek en was van oordeel dat 
niet elk artikel van de Grondwet van gelijk gewicht is en dat met name met de grondrechten 
voorzichtig moet worden omgesprongen. Bovendien meende hij dat vooral indien overtui­
gend duidelijk gemaakt is dat in strijd met de geest van de Grondwet gehandeld zou worden, 
grondwetsherziening vereist is.4 De minister op zijn beurt stelde dat vooral de essentialia 
die de Grondwet waarborgt in acht moeten worden genomen, waarbij naar zijn oordeel een 
onderscheid tussen de verschillende grondwetsbepalingen moeilijk zou zijn aan te geven. 
Opvallend in dit debat was zijn opmerking ‘dat het niet verstandig is om al te zeer te gaan 
leunen op een gebruikelijke interpretatie van de Grondwet (welke is dat?, C.K.) zonder oog 
te tonen voor andere methoden van uitleggen. Van een minister van Binnenlandse Zaken 
moet geen staatsrechtelijk-dogmatische uitleg worden verwacht (waarom niet?, C.K.). 
Grondwetsinterpretatie dient, rekening houdend met in het geding zijnde tekstuele, histori­
sche en teleologische gegevens en argumenten, aan te sluiten bij de tekst en strekking van de 
Grondwet.’5 Hoewel deze beschouwingen voor een jurist bekende termen bevatten, kan 
men moeilijk beweren dat zij een duidelijke bijdrage leveren aan het antwoord op de vraag
1. Hand. II 1993-1994, 43-3333 e.v.; Hand. I 1993-1994,23-1222 e.v.; Hand. I 1993-1994,26- 
1370 e.v. Zie voor een korte beschouwing over interpretatie van het staatsrecht Van der Pot/ Don- 
ner/Prakke, Handboek van het Nederlandse Staatsrecht, p. 181-184, Zwolle 1989.
2. E. Jurgens verdedigde, m.i. op goede gronden, dat de Kieswet zou kunnen bepalen dat een af­
spraak over vervanging tussen personen, voorkomend op een lijst, in rechte afdwingbaar is.
3. Hand. I 1993-1994,23-1223.
4. Hand. I 1993-1994,23-1224.
5. Hand. I 1993-1994,23-1230.
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hoe de Grondwet te interpreteren. Zou het niet mogelijk zijn het vraagstuk wat systemati­
scher aan te pakken? In het navolgende wordt daartoe een poging ondernomen. Men moet 
daarvan niet dé oplossing van de kwestie verwachten. Wel biedt de schets die volgt de mo­
gelijkheid om het vraagstuk wat rationeler dan hierboven beschreven is te benaderen.
2. Algemeen
Het thema interpretatie en grondwetsinterpretatie is een lastig thema. Er zijn vele soorten 
interpretatie in algemene zin mogelijk, eveneens vele soorten interpretatie van de Grondwet 
in het bijzonder. Men denke aan grammaticale interpretatie, systematische interpretatie, 
historische interpretatie, teleologische interpretatie, restrictieve en extensieve interpretatie. 
Inzake het begrip interpretatie staat slechts weinig vast. Dat vaststaande is:
a. er moet iets te interpreteren zijn, in casu de Grondwet, of wellicht, en daar beginnen de 
problemen al, bepalingen van de Grondwet;
b. interpretatie moet uitleg zijn van iets dat voorgegeven is; interpretatie is strikt genomen 
geen schepping van iets nieuws, doch uitleg van, verklaring van, zingeving aan iets be­
staands.
Veel meer weten wij als start van het vraagstuk niet. Wij zullen verder moeten zoeken en 
tenminste de volgende vragen moeten stellen:
a. wie interpreteert? Bijvoorbeeld de politieke ambten of de rechter?;
b. jegens wie geldt de interpretatie? Bijvoorbeeld jegens ambten van de centrale overheid; 
jegens gedecentraliseerde ambten; jegens de onderdaan?;
c. wat wordt geïnterpreteerd? De hele Grondwet als complex, of afzonderlijke grondwette­
lijke bepalingen, zo veel mogelijk ‘ losgedacht ’ van andere bepalingen?;
d. moet er niet worden onderscheiden tussen typen grondwetsbepalingen?;
e. welke wijze van interpretatie is in een bepaald geval de juiste?
Alvorens op deze problematiek in te gaan, is het wellicht goed het gehele vraagstuk te rela­
tiveren. Het lijkt verdedigbaar, al is het wat cynisch, te stellen dat het vraagstuk van de inter­
pretatie neerkomt op de stelling: degene die het uiteindelijk voor het zeggen heeft, dat wil 
zeggen de macht bezit, interpreteert altijd juist in positiefrechtelijke zin. Zoals het positieve 
recht zelf tenslotte niets anders is dan een neerslag van feitelijke machtsverhoudingen, zo is 
een interpretatie dat ook. Ik vrees dat dit standpunt de realiteit het beste weergeeft, maar wel 
zou mijn verhaal dan hier kunnen eindigen. We doen dus maar alsof interpretatie een wat 
verhevener bezigheid is, waarin een zekere logica en een zekere juridische relevantie te ont­
waren zijn. Daarmee keer ik terug naar mijn vragen.
3. Wie interpreteert?
Wij zijn geneigd om bij interpretatie onmiddellijk te denken aan rechterlijke instanties die 
wettelijke en grondwettelijke begrippen (bindend) uitleggen. Het staatsrecht kenmerkt zich 
echter door het feit dat het vaak door andere ambten dan de rechterlijke macht of ruimer, de 
rechter, wordt uitgelegd, en dit heeft ongetwijfeld gevolgen voor de wijze van interpretatie. 
Natuurlijk, wij kennen rechterlijke interpretatie van grondwetsbepalingen. Men denke aan 
het Meerenberg-arrest inzake de algemene maatregel van bestuur, aan de uitgebreide ver- 
spreidingsjurisprudentie op artikel 7 Gw, aan de rechterlijke uitleg van de term een ieder 
verbindende bepalingen van verdragen. Maar er zijn veel meer interpretatoren te vinden: de 
wetgever, bijvoorbeeld bij de vraag of verdragen afwijken van de Grondwet of tot afwijken 
noodzaken, bij de uitleg van grondwettelijke delegatieverboden, van sociale grondrechten
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en de begrippen belastingen en heffingen; de ministerraad bij de uitleg van het begrip alge­
meen regeringsbeleid, de ministerraad en de verenigde vergadering bij de buitenstaatver- 
klaring van de Koning (artikel 35 Gw), een minister bij het begrip belang van de staat van 
artikel 68 Gw, de Kamers inzake de grondwettigheid van de reglementen van orde (is beslis­
sen bij loting grondwettig?). Vele van deze interpretaties door ‘politieke ambten’ zijn niet 
aan rechterlijke controle onderworpen (zie ook artikel 120 Gw), hetgeen betekent dat ‘de 
politiek’ in aanmerkelijke mate bepaalt wat de betekenis van de Grondwet of een bepaling 
ervan is. In staten met een constitutionele rechter ligt dit voor een aanmerkelijk deel anders, 
hoewel ook daar ‘zelfstandige politieke interpretatie’ overblijft. Men denke aan de Ameri­
kaanse ‘political question’ en de Franse ‘acte de gouvernement’.
Tussen rechterlijke interpretatie en ‘politieke interpretatie’ bestaan verschillen: de rech­
ter zal in het algemeen alleen retrospectief te werk gaan en zich niet of weinig bekommeren 
om beleid of politieke winst. ‘Politieke interpretatie’ zal mede prospectief zijn, wel beleids­
matig kunnen zijn (bijvoorbeeld de plaatsing van kruisvluchtwapens; Kaderwet bestuur in 
verandering) en rekening houden met (partij)politieke winst en verlies. Zo kan men de uit­
leg die de minister van Justitie tijdens het IRT-debat op 7 april 1994 gaf aan de ministeriële 
verantwoordelijkheid voor het OM zien als een typisch politieke uitleg. Het zou voor hem 
extra lastig zijn geweest een volledige verantwoordelijkheid aan te nemen, iets wat hij an­
derhalf jaar eerder overigens wel deed (TK 1992-1993,22800, VI, nr. 1, p. 6 e.v.).
Ik zie bij dit alles grotendeels af van interpretatie door adviesinstanties als de Raad van 
State en interpretatie in de doctrine. Bindend zijn deze interpretaties immers nooit. Invloed 
hebben zij zeker wel, ook al is deze niet altijd gemakkelijk te traceren.
4. Jegens wie geldt de interpretatie?
De vraag jegens wie een interpretatie geldt, wordt in beschouwingen over interpretatie zel­
den aan de orde gesteld. Toch is deze vraag naar mijn oordeel van (groot) belang. Rechterlij­
ke interpretatie betreft in Nederland voornamelijk rechtsregels die de relatie tussen burgers 
onderling of de relatie tussen de overheid en de onderdaan beheersen. De rechterlijke inter­
pretatie heeft betrekking op personen die, om het zo uit te drukken, niet terug kunnen slaan. 
Daarom zal een rechter geneigd (moeten) zijn de burger belastende besluiten niet al te ruim 
te interpreteren of naar analogie toe te passen. Hij zal ook voorzichtig (moeten) zijn met het 
aanvaarden van terugwerkende kracht of andere vormen van inbreuk op de rechtszekerheid.
Bij interpretatie jegens politieke ambten ligt dit vaak anders. Zij verkeren in vele geval­
len in een wederkerige relatie en zijn in dat verband van elkaar afhankelijk of op samenwer­
king aangewezen. Als een minister of kabinet zijn bevoegdheden ruim of zijn verplichtin­
gen eng interpreteert, bestaat het risico dat een van de Kamers daarover lastig gaat doen, bij­
voorbeeld door te dreigen met een interpellatie, een enquête, het verwerpen van een 
begrotingsvoorstel of het toepassen van de vertrouwensregel (vgl. het IRT-debat). Omge­
keerd kan een kabinet dreigen met een kabinetscrisis en/of kamerontbinding. Bovendien zal 
de ‘interpreterende politiek’ rekening houden met de gunst van de kiezers.
In een derde geval richt de interpretatie zich ook op overheidsambten, doch is er geen 
sprake van een wederkerige relatie. Dit doet zich voor als de interpretatie betrekking heeft 
op de positie van de gedecentraliseerde ambten. Deze interpretatie kan zowel afkomstig 
zijn van de rechter als van politieke ambten. Hier doet zich dan veelal de spanning voor tus­
sen centralisatie en decentralisatie, tussen uniformiteit en pluriformiteit. Het gevaar bestaat 
hier steeds dat de centrale ambten, waaronder de rechter, centralistische interpretaties toe­
passen, als dat uitkomt. Om andere, en soms opportunistisch-financiële redenen, wordt er 
echter ook wel ‘decentralistisch’ geïnterpreteerd, zoals op het ogenblik -  men zie het re­
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geerakkoord van PvdA, VVD en D66 -  inzake artikel 23 Gw lijkt te geschieden: een artikel 
waarvan meer dan 70 jaar is aangenomen dat het geen decentralisatie van belang toestaat, 
wordt langzaamaan anders uitgelegd. Het Rijk wil van bepaalde lastige kwesties af.
5. Wat wordt geïnterpreteerd?
Bij het antwoord op deze vraag kan men twee uitersten onderscheiden. Men kan stellen: bij 
de interpretatie van een grondwetsbepaling moet steeds de gehele Grondwet, inclusief haar 
‘geest’ en ‘bedoeling’ betrokken worden. Anderzijds kan men redeneren dat men iedere be­
paling zo veel mogelijk zelfstandig moet uitleggen. Er zijn aanwijzingen dat de Raad van 
State geneigd is voor het laatste model te kiezen. Zo is hij van oordeel dat het bij het afwij­
ken van de Grondwet, bedoeld in artikel 91, derde lid, Gw moet gaan om afwijken van spe­
cifieke bepalingen van de Grondwet (advies inzake de plaatsing van kruisvluchtwapens).6 
Ik ben geneigd hier een middenweg te bewandelen. Immers, vele grondwetsbepalingen zijn 
pas echt goed te interpreteren in hun positiefrechtelijke constitutionele context -  waaronder 
een of meer andere grondwettelijke bepalingen -  en in hun positiefrechtelijke constitutio­
nele geschiedenis. Zo zou men uit de tekst van artikel 92 Gw, los gelezen, kunnen afleiden 
dat de daar genoemde bevoegdheden alleen aan volkenrechtelijke organisaties kunnen wor­
den opgedragen, en niet aan andere staten. Betrekt men echter artikel 90 Gw in de beschou­
wingen, alsook de geschiedenis van artikel 92 Gw7 en de praktijk van de verdragssluiting, 
dan komt de zaak in een ander licht te staan. Voor de grondrechten geldt hetzelfde: men 
moet artikel 1 Gw niet interpreteren zonderde vrijheidsrechten in beschouwing te nemen en 
omgekeerd. En de taakstelling, vervat in de sociale grondrechten, zal steeds geplaatst moe­
ten worden onder het voorbehoud van de klassieke grondrechten en bovendien niet als een 
verlening van een bevoegdheid moeten worden gezien.
Wel moet men, anders dan de minister (zie boven) meende, zeer behoedzaam zijn met de 
zogenaamde geest van de Grondwet, voorzover die niet duidelijk uit de grondwetsgeschie­
denis zelf blijkt.8 Deze geest ziet er meestal uit zoals degene die die geest oproept dat wil. 
Zo zijn er interpretaties -  vooral in de politiek -  die in de Grondwet de geest van de volks­
soevereiniteit lezen. Anderen zien er de soevereiniteit Gods in. Weer anderen zeggen dat be­
paalde artikelen, zoals artikel 1 Gw, boven de andere prevaleren. Dit is geen interpretatie 
meer, het is pure ideologie. Kortom, het is gewenst zo dicht mogelijk bij de concrete bepa­
lingen te blijven, geplaatst in hun historisch bepaalde9 positiefrechtelijke context. Met kre­
ten als de democratische en sociale rechtsstaat en soevereiniteit van wie of wat dan ook 
roept men, als men niet oppast, boze geesten op die niet meer in de fles zijn te krijgen.10 Soe­
vereinen hebben heel wat koppen doen rollen en vele soevereine koppen hebben gerold. 
Met de trias en checks and balances daarentegen komt men soms wel wat verder, daar deze
6. Zie ook TK 1983-1984,17980, nr. 9, p. 4.
7. ZieTK 1983-1984,17980,A,p.3;TK 1983-1984,17980,nr.9 ,p .5 ,6;TK 1985-1986,17980, 
nr. 14, p. 7, alle betrekking hebbend op de plaatsing van kruisvluchtwapens.
8. B ij de grondwetsherziening van 1953 ontkende de minister van B innenlandse Zaken dat strijd 
met de geest van de Grondwet kan leiden tot toepassing van het huidige art. 91, derde lid, GW. Zie 
TK 1983-1984,17980, A,p.2.
9. In TK 1983-1984, 17980, nr. 9, p. 3 stelde de regering dat aan wetshistorische interpretatie 
‘essentiële betekenis’ toekomt.
10. Vgl.TK 1983-1984, 17980, A,p. 1: “ Nationale soevereiniteit’ is een moeilijk te definiëren 
en daardoor gemakkelijk te misbruiken begrip’.
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concepten wat minder abstract zijn en meer aansluiten bij het positieve constitutionele 
recht.
Daarmee kom ik aan een volgend punt.
6. Typen grondwetsbepalingen
Naar het voorkomt, moet men bij grondwetsinterpretatie steeds goed in het oog houden wat 
voor bepalingen aan de orde zijn. Bij de interpretatie van de Grondwet zou men een aantal 
nadere kwalificaties aan de bepalingen kunnen geven, die al dan niet in combinatie, een rol 
spelen bij de interpretatie. Zonder een uitputtend schema te verschaffen, noem ik de navol­
gende onderscheidingen:
a. is een bepaling intem werkend of extern werkend?;
b. wie is de normadressaat?;
c. is er sprake van een materiële of van een procedurele bepaling?;
d. kan de bepaling rechtstreeks worden toegepast (deels kwestie normadressaat)?;
e. is er sprake van een typisch nationale norm of van een meer algemene die men ook tegen­
komt in het EG-recht, in verdragen of in beide (eventueel ook in meerdere staten)?;
f. is er sprake van een precieze, nauwkeurige bepaling of van een meer ‘open’ geredigeerde 
(valt deels samen met procedureel-materieel)?;
g. is er sprake van een ‘oude’ of van een ‘jonge’ bepaling?
Bij deze vragen is een aantal kanttekeningen te maken.
ad  a. Intem werkende bepalingen zullen meestal door de politieke ambten zelf worden 
geïnterpreteerd, die in een wederkerige relatie tot elkaar staan, welke sterk gekleurd is door 
het machtsaspect. Naar mijn oordeel zal men dit type bepalingen niet snel normatief moeten 
inkleuren en het is dan ook niet voor niets dat de rechter bepaalde bepalingen als louter in­
tem werkend kwalificeert. Van dit type bepalingen zijn goede voorbeelden te geven. Wan­
neer een Kamer wel of niet ontbonden mag worden, wanneer het belang van de staat bij arti­
kel 68 Gw aan de orde is, wat algemeen regeringsbeleid is leent zich nauwelijks voor inter­
pretatie in juridische zin. Dit ligt anders bij extern werkende bepalingen, die betrekking 
hebben op de rechtspositie van de onderdaan en van de gedecentraliseerde ambten. Ik ver­
meldde deze problematiek reeds. Hier is wel aanleiding vooreen ‘echte’juridische interpre­
tatie, die dan ook veelal door de rechter geschiedt.
ad  b .De kwestie van de normadressaat ligt in het verlengde hiervan. Een bepaling die 
zich richt tot de wetgever zal veelal voor een typisch ‘politieke interpretatie’ geschikt zijn. 
De kwestie van de plaatsing van kruisvluchtwapens is hiervan een goed voorbeeld. Het was 
de wetgever die moest beslissen of een verdrag terzake zou afwijken van de Grondwet. Het 
nationale en internationale machtsaspect speelde daarbij een grote rol. Het zelfde geldt voor 
het Verdrag van Maastricht. Zijn er echter onderdanen in het geding, zoals bij een aantal 
grondrechten, dan zal een nauwkeurige juridische uitleg zijn vereist, die voldoende houvast 
voor de onderdaan biedt. Een goed voorbeeld hiervan is de uitgebreide en gedetailleerde ju ­
risprudentie op artikel 7 Gw en, in mindere mate, die op artikel 6 Gw.
ad  c. Procedurele bepalingen lenen zich meestal niet voor uitgebreide interpretatie. De 
Grondwet geeft een bepaalde procedure meestal nauwkeurig aan. Toch kunnen hier af en 
toe wel vragen rijzen, zoals: moeten bij grondwetsherziening de Kamers gelijktijdig wor­
den ontbonden, en: wie moeten verdragen goedkeuren, de Staten-Generaal of de wetgever? 
Veelal zijn dergelijke procedurele interpretatieproblemen op te lossen door:
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1. óf een verwijzing naar een bestaande toepassingspraktijk, zoals in de Rijkswet goed­
keuring verdragen is geschied;
2. óf het bereiken van consensus tussen de betrokken ambten, zoals onlangs is geschied 
inzake de niet-gelijktijdige ontbinding van de Eerste Kamer bij grondwetsherziening.
Bij materiële bepalingen is het interpretatievraagstuk meestal veel lastiger. Ik geef een paar 
voorbeelden: wat is een godsdienst of levensovertuiging of het belijden ervan? Wat is dis­
criminatie of ongerechtvaardigde ongelijke behandeling? Zelfs een op het eerste gezicht 
duidelijk verbod van voorafgaand verlof in artikel 7, eerste en derde lid, Gw blijkt aanlei­
ding te kunnen geven tot onenigheid, gezien de discussie over het rechterlijk verbod van pu­
blicatie. Interpretatie van materieelrechtelijke bepalingen zal veelal neerkomen op een -  
soms zeer lastige -  afweging van conflicterende waarden en belangen, waarvan de beteke­
nis in de loop des tijds -  soms aanmerkelijk -  kan verschuiven. Men denke in dit verband 
aan het gelijkheidsbeginsel in Grondwet en verdragen, aan de privacy en het verdragsrech­
telijk beschermde gezin. Nu wordt het vraagstuk soms wel verzacht door een langdurige 
toepassingspraktijk in wetgeving en jurisprudentie. Men denke voor wetgeving vooral aan 
artikel 23 Gw en voor jurisprudentie aan artikel 7, eerste lid, Gw inzake het verspreidings- 
recht.
ad d. De vraag of een grondwetsbepaling rechtstreeks kan worden toegepast of niet, 
overlapt deels de vraag inzake de normadressaat, doch niet geheel. Onder rechtstreeks toe­
passelijke bepalingen versta ik hier bepalingen die zonder tussenkomst van een materiële 
wetgever kunnen worden toegepast, door een overheidsambt of door of tegen een burger. 
Het kan daarbij gaan om procedurele of materiële bepalingen. Aan die rechtstreekse toepas­
sing gaat de vraag vooraf óf een bepaling zich daarvoor leent. In zeer vele gevallen zal dit 
niet zo zijn. Meestal zal een bepaling uitvoering verlangen door een materiële wetgever. Zo 
dacht men bijvoorbeeld tot voor kort over artikel 112, eerste lid, Gw dat uitwerking vond in 
artikel 2 RO. Sinds 1 januari 1994 moeten we daarover anders denken: artikel 2 RO is ge­
schrapt. Zeer duidelijke voorbeelden van niet rechtstreeks toepasselijke bepalingen zijn de 
bepalingen houdende sociale grondrechten en een bepaling als ‘de wet regelt het geldstel­
sel’. Rechtstreeks toepasselijke bepalingen, voor zover in de Grondwet aanwezig, en dat 
zijn er niet veel, leveren in het algemeen geen grote interpretatieproblemen op. Een zeer 
duidelijk voorbeeld op dit punt biedt artikel 114 Gw dat oplegging van de doodstraf ver­
biedt. Toch kunnen er wel interpretatieproblemen rijzen. Men denke aan artikel 5 Gw, inza­
ke het recht van petitie. Wie is het ‘bevoegd gezag’, mogen petities anoniem zijn, kunnen 
overheidsambten petities aanbieden, waarborgt het artikel burgerrechtelijke en strafrechte­
lijke niet-aansprakelijkheid? Over een artikel als artikel 5 Gw blijken hele proefschriften te 
kunnen worden geschreven. Niet-rechtstreeks toepasselijke bepalingen zullen veelal voor 
velerlei inhoudelijke uitleg vatbaar zijn. Het duidelijke aspect ervan ligt voornamelijk in de 
competentie-sfeer: zij geven aan welk ambt bevoegd is.
ad e. Is er sprake van een typisch nationale of van een meer algemene norm? Een goed 
aanknopingspunt voor grondwetsinterpretatie kan bestaan, indien een grondwettelijke 
norm tevens -  geheel of gedeeltelijk -  te vinden is in supranationaal of internationaal recht 
of in het recht van een aantal andere staten. Zo zal artikel 1 Gw mede in het licht van artikel 
26 IVBPR geïnterpreteerd kunnen worden. Een ander voorbeeld is de socialiserende inter­
pretatie van de klassieke grondrechten, die aanknoopt bij de Straatsburgse jurisprudentie op 
het EVRM. Het Straatsburgse Hof is immers van oordeel dat bepaalde klassieke grondrech­
ten de overheid niet alleen verplichten tot onthouding, doch ook kunnen dwingen tot het ne­
men van positieve maatregelen. Transponering van deze jurisprudentie op het nationale 
rechtssysteem levert overigens de nodige problemen op, daar de grondwettelijke beper- 
kingsclausules niet op een socialiserende interpretatie zijn toegesneden. Een ander voor­
beeld biedt de vraag wat de onafhankelijkheid van de rechter, overigens niet in de Grondwet
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vastgelegd, inhoudt. Wij moeten op dit punt varen op artikel 6 EVRM en de uitleg daaraan 
gegeven.11
Ook de uitleg van het politieke staatsrecht kan gebaat zijn bij het zoeken naar ook buiten 
Nederland geldende normen en concepten. Te noemen zijn het verbod van last, het begrip 
vertegenwoordigen, de vraag wanneer er nog sprake is van evenredige vertegenwoordi­
ging. Het is sowieso goed bij de uitleg van de Grondwet rechtsvergelijkend te werk te gaan, 
indien men voor interpretatieproblemen inzake algemene staatsrechtelijke concepten wordt 
geplaatst.12
a d f  Een bekend onderscheid is dat tussen open normen en precieze normen. Dit onder­
scheid valt theoretisch niet, maar in de praktijk vaak wel samen met dat samen met dat tus­
sen materiële normen en procedurele normen. In het algemeen kan men stellen dat procedu­
reel recht meer houvast biedt dan materieel recht. Open normen vindt men in het constitu­
tionele recht vooral bij de grondrechten en in het politieke staatsrecht. Voor de interpretatie 
daarvan is vooral de historie van de toepassing van groot belang. Het politieke staatsrecht 
kent zo zijn conventies, vaste praktijken, zoals inzake de kamerontbinding en de kabinets­
formatie. Het is echter in het algemeen niet verstandig deze als rechtsnorm te kwalificeren, 
daar anders de flexibiliteit van het politieke staatsrecht teniet gaat. Zo lijkt het mij onjuist, 
zoals de Raad van State en de regering aanvankelijk deden, de gelijktijdige ontbinding van 
de Kamers bij grondwetsherziening als rechtsplicht te beschouwen. Inmiddels is dit stand­
punt -  gelukkig -  verlaten. Anderzijds moet er voor worden gewaakt open normen steeds te 
beschouwen als normen waarmee men eigenlijk kan doen wat men wil. Bij de grondrechten 
is dit overduidelijk, ook al hangt de rechtspraak niet de theorie van het ‘ Wesensgehalt’ aan. 
Verder zijn er open normen die een sterk structurerend principe bevatten, zoals hoofdstuk 7 
van de Grondwet. Enerzijds is uit dat hoofdstuk niet nauwkeurig af te leiden wat provincies 
en gemeenten alsook de bevoegdheden van hun besturen precies zijn; anderzijds staat wel 
vast dat het hoofdstuk uitgaat van ambten van gedecentraliseerde overheidsverbanden met 
aanmerkelijke, algemene bevoegdheden tot regeling en bestuur die zij, behoudens toezicht, 
zelfstandig uitoefenen en dit hoofdzakelijk op uniforme wijze. In dit licht bezien stond het 
oorspronkelijke voorstel Kaderwet bestuur in verandering dan ook op gespannen voet met 
hoofdstuk 7 Gw. Hetzelfde geldt naar mijn oordeel, indien de wetgever uitgebreide moge­
lijkheden opent tot oplegging van gemeenschappelijke regelingen.
ad  g. Een geheel ander onderscheid tussen grondwetsbepalingen is dat tussen oude en 
nieuwe. Soms kunnen oude bepalingen nagenoeg of geheel hun betekenis hebben verloren 
als gevolg van non usus of een praktijk die nauwelijks meer aansluit bij de oorspronkelijke 
betekenis. Zo kan men zich afvragen welke nog de betekenis is van artikel 100 Gw (vreem­
de troepen) en van de verplichte ontbinding van de Kamers bij grondwetsherziening. Vaak 
echter zal de betekenis van een oude bepaling extra duidelijk zijn door de toepassing die er 
langdurig aan is gegeven in wetgeving, bestuur, rechtspraak en doctrine. Zo leidde de Raad 
van State uit artikel 98, eerste lid, Gw, vooral op historische gronden en de wetgevingsprak- 
tijk af dat de Grondwet een leger met dienstplichtigen en zelfs een opkomstplicht voor­
schrijft. Ook al deel ik dit oordeel inzake de opkomstplicht niet, het was een voor de hand 
liggende interpretatiemethode. Het zelfde geldt voor artikel 23 Gw dat, op basis van de toe­
passing eraan gegeven, decentralisatie van regelstelling en beleidsvorming op het terrein 
van het onderwijs, en zeker het bijzonder onderwijs, verbiedt.
11. Hoe vreemd die ook kan zijn, zoals EHRM 19 april 1994 (Van de Hurk), NJCM-bull. 1994, 
p. 389, m. nt. L.F.M. Verhey. Ik begrijp niet wat het kunnen ingrijpen in de uitvoering van een rech­
terlijke uitspraak te maken heeft met de onafhankelijkheid van de rechter.
12. Zie in dit verband Ars Aequi, mei 1994, Rechtsvergelijking.
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Nieuwe grondwettelijke bepalingen en een nieuwe grondwettelijke systematiek daaren­
tegen zullen gemakkelijk kunnen leiden tot meningsverschillen over de betekenis ervan. 
Men denke hierbij onder andere aan de delegatieterminologie van de Grondwet, aan de 
kwestie van de algemene beperkingen en de horizontale werking van grondrechten. Te noe­
men is ook het vraagstuk van de zogeheten rechtstreekse werking van grondrechten jo. arti­
kel 140 Gw (het overgangsrecht), waar de Hoge Raad een ander standpunt innam dan de re­
gering bij de grondwetsherziening van 1983 deed. De Hoge Raad baseerde zich -  wijselijk
-  op de duidelijke tekst van het artikel en de toonaangevende klassieke commentaren daar­
op. Hij trok zich niets aan van de nieuwlichterij vervat in de toelichting op het artikel (HR 4 
maart 1986, NJ 612). De praktijk blijkt zich -  ik voeg toe: gelukkig -  van de toenmalige be­
schouwingen van de regering op deze punten überhaupt weinig aan te trekken. Zij is realis­
tischer, sluit beter aan bij de tekst en historie en heeft meer oog voor het feit dat de 
grondrechten binnen een geheel constitutioneel bestel functioneren. Men kan hoogstens 
stellen dat op het gebied van de horizontale werking het een en ander is geschied, overigens 
met als treumiswekkend resultaat de Algemene wet gelijke behandeling.
7. Conclusie
Ik kom tot een afronding. Uit het voorgaande moge duidelijk geworden zijn dat moeilijk ge­
sproken kan worden van dé interpretatie van dé Grondwet of van hét constitutionele recht. 
Steeds zal het gaan en moeten gaan om een of enkele bepalingen, zo nodig bezien in hun po- 
sitiefrechtelijke nationale, supranationale en internationale context. Afhankelijk van het 
type bepaling, haar ouderdom en haar toepassing zal moeten worden bezien welke interpre- 
tatiemethode of -methoden de meest voor de hand liggende zijn. Dé interpretatiemethode 
bestaat niet, net zo min als wij op dit ondermaanse dé waarheid zullen kennen, al menen 
sommige politici deze wel in pacht te hebben. Wel geldt voor interpretatie in het algemeen 
dat de tekst nauwkeurig moet worden bezien, dat bronnen juist moeten worden gebruikt, dat 
de relevante informatie wordt opgespoord, dat gegevens evenwichtig worden afgewogen, 
dat de rechtsontwikkeling in de beschouwingen wordt betrokken, dat de interpretatie con­
sistent is, zowel wat betreft methode als uitkomst en dat de interpretatie een dragende moti­
vering bevat.
Ondanks deze misschien wat teleurstellende conclusie inzake interpretatie in het alge­
meen kunnen wel enige richtlijnen voor interpretatie van het constitutionele recht in het bij­
zonder worden gegeven. Deze richtlijnen zijn gericht op de volgende doelen:
-  het verzekeren van continuïteit in het rechtsbestel en het staatsbestuur (de Fransen spre­
ken hier van de ‘continuité de 1’Etat’ en de ‘continuité du service public’);
-  het voorkomen van ernstige conflicten tussen de hoogste staatsinstellingen, daar daar­
voor geen ‘rechter’ voorhanden is. In dit opzicht was de Belgische oplossing van de 
kwestie inzake de abortuswet die Koning Boudewijn niet wilde tekenen, een voorbeeld 
van wijze interpretatie;
-  het verzekeren van een machtsevenwicht -  zo men wil checks and balances -  tussen:
• overheid en maatschappij/burger;
• de centrale staatsinstellingen onderling;
• centrale en gedecentraliseerde overheid;
-  het bewaren van flexibiliteit in een deel van het recht dat de grondslag vormt voor de or­
dening van staat en samenleving. Rigide recht voert uiteindelijk tot een iuris rigor mortis.
N ijm egen, augustus 1994
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